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ESTRATEGIAS DE ATUACAO ESTATAL NA AVALIACAO,
REGULACAO E SUPERVISAO DA EDUCACAO SUPERIOR NO
AMBITO DO SISTEMA NACIONAL DE AVALIACAO DA EDUCACAO
SUPERIOR (SINAES)
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SUPERVISION OF HIGHER EDUCATION IN THE SCOPE OF THE
NATIONAL SYSTEM OF EVALUATION OF HIGHER EDUCATION
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Resumo: A educacdo superior passou por nitida expansdo, em especial da rede privada, nas ultimas
duas décadas. O quadro refor¢ou a necessidade de garantir um padrao de qualidade, nos marcos da
Constitui¢do Federal de 1988, da LDB de 1996 e dos Planos Nacionais de Educag@o. Nesse sentido,
vigora desde 2004 o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Superior (SINAES), em que a partir
de uma avaliagdo integrada de estudantes, cursos e instituigdes, sdo obtidos os insumos para as agdes
de regulagdo e supervisdo. Neste artigo, foi utilizada a perspectiva analitica dos arranjos juridico-
institucionais para investigar o percurso da politica publica. Foi constatado um crescente protagonismo
da regulacdo, que configura processo importante enquanto indutor de maior controle estatal na oferta.
No entanto, um dos aspectos criticos dessa articulacdo estd na propria aferigdo do conceito de
qualidade da educacdo superior, cuja metodologia se distanciou das premissas originais do SINAES.
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Abstract: Higher education has undergone a sharp expansion, especially in the private sector, in the
last two decades. The scenario reinforced the need to ensure a quality standard within the 1988 Federal
Constitution, 1996 LDB and the National Plans of Education. In this respect, the National System for
the Evaluation of Higher Education (SINAES) has been active since 2004, in which the inputs for
regulatory and supervisory actions are obtained from an integrated evaluation of students, courses and
institutions. In this paper, the analytical perspective of legal-institutional arrangements was used to
investigate the public policy. It was observed a growing role of regulation, which constitutes an
important inducer of greater state control of supply. However, one of the critical aspects of this
articulation is in the assessment of the concept of quality of higher education, whose methodology has
distanced itself from the original premises of SINAES.
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Introducio

Este artigo possui o objetivo de realizar uma andlise, a partir de levantamento
bibliografico e documental, das estratégias de atuacdo do Estado na Avaliagdo, Regulacao e
Supervisdao da Educacdao Superior no ambito da consolidagdo da politica publica do Sistema
Nacional de Avaliagdo da Educagdao Superior (SINAES), instituido em 2004, bem como
problematizar qual ¢ o papel das agdes normativas regulatorias, dado seu crescente
protagonismo, nesse nivel de ensino.

Neste tema, que estd na fronteira entre Educagdo e Direito, foi escolhida a
perspectiva analitica dos arranjos juridico-institucionais para realizar a investiga¢ao proposta,
uma vez que hd um extenso arcabougo legal que confere base e sustentagdo dessas agdes
governamentais, disciplinando sua implementagdo e funcionamento. Tal perspectiva analitica
permite observar, também, os avancos e limitagdes em relagdo aos objetivos da politica
publica, seus principais agentes e mecanismos juridicos de articulacao.

Primeiramente, serd apresentado um contexto geral acerca do processo de expansdo
da educacdo superior nas ultimas décadas; em seguida, discutidas as estratégias de atuagao
estatal nos processos de avaliacdo, supervisdo e regulagdo em ambito federal. Por fim, ¢
realizada uma problematizacdo sobre o papel da regulagdo para os rumos da educagdo

superior no pais.

1 Expansao recente da educacio superior e a discussio sobre garantia de qualidade

A educagdo superior brasileira passou por inimeras transformagdes nos ultimos anos,
principalmente em relagdo a expansdo de sua oferta, gerando discussdes sobre a necessidade
de avaliagdo e garantia da qualidade. Tais demandas surgiram, principalmente, por conta da
grande expansdo do setor privado, que atualmente abarca, segundo o Censo da Educacdo
Superior de 2019, 88,4% das Institui¢des de Ensino Superior (IES) (BRASIL, 2020).

A presenga e expansao do setor privado na educagdo superior comegou a ser sentida

ainda na década de 1960; mas, sobretudo, teve esse processo fortalecido a partir dos anos
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1990, nos governos de Fernando Henrique Cardoso, a partir de dispositivos' que permitiram a
finalidade lucrativa nas institui¢des que ofertam esse nivel de ensino.

No comeco dos anos 2000, nos governos de Luiz Inacio Lula da Silva, o processo de
expansao da educacao superior ficou ainda mais nitido, no qual ¢ possivel destacar uma série
de politicas publicas que sinalizaram a tentativa de alcangar as metas estabelecidas no Plano
Nacional de Educagio 2001-20107, especialmente em relagdo ao crescimento do acesso:

1) Aumento de investimentos destinados ao segmento publico federal, via Programa
de Expansdo das Instituicoes Federais de Ensino Superior, instituido em 2003, realizando o
processo de interiorizagdo dos campi; o Programa de Apoio aos Planos de Reestruturacao e
Expansdo das Universidades Federais (Reuni), via Decreto n® 6.096/2007, e a criacdo dos
Institutos Federais de Educagao, Ciéncia e Tecnologia (IFs) pela Lei n® 11.892/2008;

2) No setor privado, a instituicdo de politicas como o Programa Universidade para
Todos (ProUni), pela Lei n° 11.096/2005, que dispde sobre a concessdo de bolsas de estudos
para estudantes em cursos de graduacdo. O ProUni gerou um intenso debate na educacdo
superior, pois conjugava a0 mesmo tempo agoes afirmativas para a inclusdo (reserva de vagas
por renda familiar e critérios de raga/cor), e também opera via subsidio econdmico para as
instituigdes privadas, por meio de isengdes fiscais’. Ainda, vale destacar o Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies), que embora tenha sido criado em 1999, assumiu maior
protagonismo a partir de 2010, quando passou a oferecer financiamentos estudantis a juros
mais baixos (3,4% ao ano, no periodo), o que permitiu sua rapida expansao e adesdo por parte
dos estudantes de baixa renda. No periodo de 2010 a 2014, aproximadamente 35% dos
estudantes matriculados na educacdo superior possuiam contratos formalizados pelo Fies

(BRASIL, 2020).

" A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB) n° 9.394/1996 estabeleceu, no Art. 20, a
possibilidade de existéncia do modelo de estabelecimentos educacionais lucrativos (particulares em
sentido estrito). Posteriormente, essa condi¢do foi regulamentada pelo Decreto n® 2.207/1997,
substituido pelo Decreto n° 2.306/1997, além de outras normativas.

2 Lei n® 10.172/2001. A Meta 12 do PNE sinalizava a elevacio da taxa bruta de matriculas na
educacdo superior para 50%, e a taxa liquida para 33%, assegurando a qualidade da oferta, e
garantindo pelo menos 40% das novas matriculas no setor publico.

> O carater dual dessas politicas, muitas vezes buscando a conciliagio de interesses de diversos
segmentos sociais, constituem exemplos do que Singer (2018) analisou como reformismo fraco,
dentro do modus operandi do periodo do lulismo, a partir das elei¢des de 2003 — nos casos
apresentados, refletindo a conciliacdo dos interesses das mantenedoras de educagdo superior privada
e da demanda populacional que queria ingressar no meio universitario.
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3) A modalidade de Educacdo a Distancia (EaD) ganhou forca, cujas matriculas
apresentaram crescimento acentuado, passando de 1,3% em 2003 para, em 2019, alcancarem
28,4% do setor (BRASIL, 2020). Cerca de 80% do total estavam em institui¢des privadas,
embora a expansdo dessa modalidade também tenha sido observada no setor publico, por
meio da institui¢do da Universidade Aberta do Brasil (UAB), pelo Decreto n® 5.800/2006.

4) Impulsionadas pela expansdo, as IES privadas apresentaram tendéncias de maior
concentragdo institucional e/ou entrada de grupos estrangeiros no pais, fusdes, aquisigoes, €
abertura de capitais no mercado financeiro. Mudangas estas que caminharam em diregdo a
financeiriza¢do, oligopolizagdo e internacionalizacdo do setor (CARVALHO, 2013;
SGUISSARDI, 2014).

A combinag¢do de todos esses fatores refletiu uma trajetdria de expansao continua das
matriculas. Em 2002, havia cerca de 3,52 milhdes de matriculas de graduacdo, ao passo que
em 2019, chegaram a 8,60 milhdes, apresentando variagao de 144,4%. Destas, 75,8% eram
ofertadas na rede privada. No acumulado do periodo, ocorreu a expansdo do setor publico
(matriculas na rede federal, estadual e municipal) em 91,6%; ao passo que o setor privado
cresceu 168% - ainda que tenha experimentado alguma desaceleracdo no seu ritmo de
expansdo no periodo pds 2015, influenciado pelo cenario de crise econdmica, queda da
demanda, aumento da inadimpléncia e enfraquecimento das politicas de crédito estudantil.

O quadro reforga cada vez mais a necessidade de aperfeicoar os mecanismos de
controle do padrao de qualidade, o que ja estava respaldado nos marcos da Constituigdo

Federal de 1998 e na Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional de 1996:

[...] O ensino ¢€ livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes:

I - cumprimento das normas gerais da educagdo nacional;

I - autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico. (BRASIL,
1988, Art. 209; BRASIL, 1996, Art. 7°).

Assim, como resposta as proprias transformagdes ocorridas, as politicas de educagao
superior no pais também ficaram marcadas pela criagdo de um sistema nacional de avaliagdo
em 2004: o SINAES, com o objetivo de melhorar a qualidade e orientar a expansdo da oferta
— 0 que, por sua vez, consolidou a integracdo dos processos de avaliagdo, supervisao e

regulagdo, conforme sera detalhado a seguir.
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2 A atuacio estatal no tripé Avaliacdo-Regulacio-Supervisio da Educac¢io Superior

A necessidade de avaliagdo da educagdo superior, cuja prerrogativa ¢ do Poder
Publico, ¢ uma discussdo que foi iniciada na década de 1980. Desde entdo ocorreram
investidas em torno de diferentes modelos e propostas de avaliagdo®, até a instituicdo do
atualmente vigente Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (SINAES), pela Lei
n° 10.861/2004.

Com o objetivo de um sistema de avaliacdo integrado, o SINAES estabelece
mecanismos de avaliagdo institucional (autoavaliacdo e avaliagdo externa); avaliacdo de
cursos de graduagdo; e a avaliacdo dos estudantes, por meio dos insumos obtidos no Exame
Nacional de Desempenho dos Estudantes (ENADE).

A partir dos resultados de avaliagdo do SINAES, sdao obtidos os insumos para as
acoes de Regulacdo e Supervisdao pelo MEC. Por meio da politica publica, agem no sistema
federal de ensino as regras de funcionamento geral e da aferi¢do da qualidade. O fluxo das

acoOes articuladas de Avaliagdao, Regulacdo, Supervisao no MEC ¢ apresentado na Figura 1.

Figura 1. Fluxo de agdes do Ministério da Educacdo na Avaliagdo, Regulagdo e Supervisdo da
Educacao Superior.

Avaliacao Regulagao Supervisao

Principais medidas visando
garantir a regularidade da
oferta:

Principais instrumentos e indicadores no Principais atos autorizativos:
ambito do Sistema Nacional de Avaliagdo

da Educagdo Superior (SINAES): Credenc .

* Credenciamento e
Recredenciamento (IES) * Medidas cautelares (reducdo
da oferta de vagas e novos

ingressos, etc).

-Exame Nacional do Desempenho dos
Estudantes - ENADE (estudantes)

- Conceito Preliminar de Curso - CPC
e Conceito de Curso - CC (cursos)

- Indice Geral de Cursos - IGC
(instituigdes)

* Autorizagdo,
Reconhecimento e
Renovagao de
Reconhecimento (Cursos)

* Termos de saneamento

* Aplicagao de penalidades

- Conceito Institucional - CI, Avaliago
Institucional, Autoavaliagdo (institui¢des -
in loco)

(suspensdo da autonomia,
encerramento de cursos,
descredenciamento de IES)

Fonte: BRASIL (2016; 2018a; 2018b).
Elaboracdo propria

* Outras experiéncias de avaliagdes na educacio superior: Programa de Avaliagdo Institucional das
Universidades Brasileiras (PAIUB), de 1993; e Exame Nacional de Cursos (ENC), que também
ficou conhecido como “Provao”, de 1995.
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A avaliacdo qualitativa e quantitativa de estudantes, cursos e instituigdes ¢ a
prerrogativa do SINAES, que por sua vez gera insumos para os processos regulatorios. O
processo de avaliagdo € supervisionado pela Comissao Nacional de Avaliacdo da Educacao
Superior (CONAES) e operacionalizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), autarquia vinculada ao MEC. No plano mais macro, ha a
atuacdo do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), 6rgdo colegiado responsavel pelas
decisdes acerca das politicas publicas de educagdo no pais.

A regulacdo visa o credenciamento e recredenciamento de IES (para iniciar as
atividades e ao final cada ciclo avaliativo, respectivamente) e autorizag€106, reconhecimento’
e renovagio de reconhecimento® de cursos superiores. O desempenho insatisfatorio nas
avaliagdes (no ato de abertura e posteriormente) pode levar, também, as agdes de supervisao,
que visam prevenir e corrigir problemas — e, quando necessario, aplicar medidas cautelares,
termos de ajuste de conduta e penalidades diversas (BRASIL, 2018b).

Em termos de agentes institucionais, o 6rgdo governamental que exerce as funcdes
de regulacao e supervisao ¢ o proprio MEC, por meio da Secretaria de Regulagdo e
Supervisdao de Educagdo Superior (Seres). Durante algum tempo, esse processo esteve diluido
entre as Secretarias de Educagdo Superior (SESu), de Educacdo Profissional e Tecnoldgica
(Setec) e de Educagdo a Distancia (Seed), a depender da modalidade dos cursos’ (BRASIL,
2018Db).

2.1 A politica publica estruturante: o Sistema Nacional de Avaliacio da Educacio

Superior (SINAES)

> O ciclo avaliativo é dado pela avaliagdo de grandes areas de conhecimento dos cursos a cada trés
anos, definidas em portarias do MEC.

% Faculdades precisam de autorizagio do MEC para abertura de novos cursos. Jao Universidades e
Centros Universitarios, com atribui¢des de autonomia, ndo necessitam - exceto para cursos de
Medicina, Odontologia, Psicologia, Enfermagem e Direito, que dependem de conselhos profissionais
e/ou nacionais.

7 O reconhecimento é uma fase intermediaria, em que uma nova avaliacio ¢ realizada na metade do
curso autorizado para verificar se o projeto esta sendo executado como previsto, € se podera ser
emitido diploma.

¥ A renovagdo de reconhecimento ocorre periodicamente, a cada ciclo avaliativo.

? A Seres foi criada em 2011, absorvendo competéncias da SESu, da Setec e da Seed (extinta).
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2.1.1 A perspectiva metodologica dos arranjos juridico-institucionais

Neste artigo, a investigagao sobre a politica publica do SINAES, bem como da
normativa sobre a regulacao da educagdo superior, foi permeada pela perspectiva analitica dos
arranjos institucionais, no qual a atuagdo governamental via politica publica se da nos planos
macro (de governo, ou macropolitica), meso e microinstitucional (acdo dos agentes publicos e
privados). No plano médio, ou mesoinstitucional, estdo os arranjos institucionais das “[...]
politicas publicas na sua forma exterior, conjunto de elementos, iniciativas € normas que
compdem o programa de a¢do governamental devidamente estruturado” (BUCCI, 2013a, p.
139).

A partir da complexidade dos processos de uma politica, ¢ possivel entender que seu
desenho, planejamento, implementagdo e aprimoramento posterior dependem de uma analise
profunda, em diversos niveis - desde macrodire¢cdes, at€¢ os microprocedimentos que
influenciam seus rumos (BUCCI, 2013a). A metodologia também permite refletir que uma
politica possui muitos arranjos, instancias, articulagdes e atores envolvidos, e que o que esta
efetivamente construido e realizado ¢ resultado de muitos fatores — planejados ou ndo. Os

arranjos juridico-institucionais conformam um campo em que se busca:

[...] identificar, discutir e aperfeicoar as relagdes que se estabelecem entre as
politicas publicas e o arcabougo juridico que as conforma e operacionaliza.
Uma andlise dos arranjos juridico-institucionais existentes pode, em outras
palavras, jogar luz sobre processos complexos de construgdo institucional,
permitir uma analise integrada do ponto de vista dos inimeros aspectos e
dimensdes juridicas em questdo, bem como permitir a compreensiao
dinamica das transformagdes [...] (BUCCI; COUTINHO, 2017, p. 3)

Nessa perspectiva ¢ possivel notar a importancia do Direito e da intervengdo via
normativas juridicas como mais um ator nas politicas publicas, que nao estd isolado do
contexto politico e institucional que as integram. A metodologia dos arranjos juridico-
institucionais permite uma abordagem interdisciplinar entre Ciéncia Politica, Direito,
Economia e Gestdo Publica, e mostrou-se uma ferramenta util para a compreensdo da
trajetoria da avaliagdo e regulagdo da educacdao superior, ja que hd um extenso leque de

normativas e estruturas juridicas que disciplinam e articulam a politica publica.
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A problematizagdo desses arranjos juridico-institucionais a partir do balango da
literatura demonstrada neste artigo evidencia qual a capacidade institucional, os agentes, a
estruturacao e os papéis das formas juridicas e das agdes concretas em torno do objetivo
esperado com a politica publica. Ainda, permite realizar um balango das necessidades de

aprimoramento no desenho da politica.

2.1.2. Analise do desenho juridico-institucional do SINAES

Neste estudo, foi dada énfase aos seguintes aspectos da politica publica: a base
normativa, o desenho juridico-institucional (agentes institucionais), € 0s aspectos criticos
desse desenho, em torno do funcionamento efetivo do programa.

No que tange a base normativa, o SINAES esta respaldado na Constituicao, na LDB
de 1996', ¢ também fazia parte dos objetivos do PNE 2001-2010: “institucionalizar um
amplo e diversificado sistema de avaliagdo interna e externa [...] que promova a melhoria da
qualidade do ensino, da pesquisa, da extensdo e da gestdo académica” (BRASIL, 2001).

A efetivagdo da politica do SINAES ¢ marcada por trés momentos de inflexdo em
termos de arcabouco legal: o Decreto n° 5.773/2006 (que ficou conhecido como Decreto
Ponte); a Portaria Normativa MEC n° 40/2007 (posteriormente republicada em 2010); e, mais
recentemente, o Decreto n® 9.325/2017, uma reedicao do Decreto Ponte.

O arcabougo legal editado entre 2006 a 2010 alterou toda a normativa sobre
regulagao da educacdo superior, cuja premissa original era a de garantir condigdes para a
ampliacdo da oferta e gerar maior inclusdo social, com qualidade, no acesso a educacao
superior, por meio de mecanismos diretos da atuagdo estatal.

Em relacdo a atuagdo estatal e do governo, aquele momento estava caracterizado
como um aumento da oferta em instituicdes com finalidade lucrativa que ndo acompanhou os
regramentos necessarios, para que se efetivasse nos moldes constitucionais — cujo resultado

gerou na expansao indiscriminada e sem critérios de qualidade (BUCCI, 2013b). O Decreto

10 Art. 9°, incisos VIII e IX, cabendo a Unido “assegurar processo nacional de avaliacdo das
instituigoes de educacdo superior, com a cooperagdo dos sistemas que tiverem responsabilidade
sobre este nivel de ensino”, e “autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar ¢ avaliar,
respectivamente, os cursos das instituigdes de educag@o superior e os estabelecimentos do seu
sistema de ensino” (BRASIL, 1996).
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Ponte, por exemplo, tinha como premissa solucionar a precariedade normativa que o
antecedia, o que “[...] propiciava ampla margem de discricionariedade e campo para
contestagdo quando algum interesse particular se via contrariado pela acdo do Poder Publico”
(BUCCI, 2013b, p. 708), e que privilegiava somente o controle prévio.

Contudo, o mesmo arcabouco legal que comegou a vigorar levou a uma série de
criticas em relagdo ao desenho juridico-institucional do SINAES e das articulagdes entre
avaliacdo, regulacdo e supervisdo da educagdo superior. Esses aspectos serdo abordados a
seguir.

O Decreto Ponte foi um marco naquele momento, pois, “pela primeira vez em toda a
normativa analisada”, foram articulados os instrumentos de regulacdo, avaliacdo e supervisao
e indicadas as defini¢des de cada fungao, além de detalhar as atribui¢des dos fluxos, rotinas e
competéncias, que estavam diluidos em torno de diversos 6rgios e secretarias do Ministério'’
(BARREYRO; ROTHEN, 2007, p. 142).

As disposicdoes mostravam clara énfase na fiscalizacdo e do controle (NUNES;
FERNANDES; ALBRECHT, 2014), gerando uma conexdo direta entre indicadores de
qualidade, e as acdes de regulacao e supervisdo, além da aplica¢ao de penalidades.

A Portaria Normativa MEC n° 40/2007 (republicada em 2010)'* teve o objetivo de
normatizar os procedimentos a serem adotados no ambito do SINAES, com a institui¢do do e-
MEC, sistema eletronico de gerenciamento de informagdes administrativas, no qual ¢
realizado o cadastramento e processamento das agdes de regulacao, avaliagao e supervisao. O
intuito de sua criagdo foi de organizar e agilizar a atividade estatal de acordo com os avangos
da tecnologia da informacao, além de trazer maior transparéncia (BUCCI, 2013Db).

Contudo, a referida Portaria ficou mais conhecida por instituir trés indicadores de
qualidade da educagdo superior: o Indice Geral de Cursos Avaliados da Instituigio (IGC), o
Conceito Preliminar de Curso (CPC) e o Conceito ENADE. A criacdo desses indices

quantitativos (com resultado final em escala de 1 a 5) permitiu, em muitos casos, a

1 Orgéos como a SESu, a Setec, a Seed, o INEP, o CNE, entre outros. Sobre esse processo, Ristoff
(2015) afirmou que “[...] ndo podiamos ter uma avaliagdo em cada canto do Ministério [...] cada uma
com seus critérios, sua metodologia, seu modelo, seus procedimentos. Eram avaliacdes
contraditorias, sem padrao MEC de referéncia, enviando orientagdes ambiguas para a comunidade
académica [...] criando um ambiente absolutamente propicio a corrup¢do ¢ ao suborno”
(BARREYRO; RISTOFF, 2015, p. 301).

'2 Alterada pela Portaria Normativa n® 24/2012 e revogada em 2017.
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flexibilizagdo da necessidade da avaliagdo presencial (in loco), prevista no SINAES. O fato
foi justificado, na época, pela grande quantidade de processos represados sobre
credenciamento de institui¢des e reconhecimento de cursos (ROTHEN; BARREYRO, 2011;
BARREYRO; ROTHEN, 2014).

Visando a consolidacdo da Lei do SINAES ¢ da Portaria Normativa n° 40, o
Conceito Preliminar de Curso (CPC) foi regulamentado pela Portaria Normativa n° 4/2008,
com aplicacdo do conceito preliminar® para fins dos processos de renovacdo de
reconhecimento. O CPC possui uma metodologia que contempla as seguintes dimensodes:
desempenho dos estudantes, corpo docente, infraestrutura, instalagdes fisicas, recursos
didatico-pedagogicos e oportunidades de ampliagdo da formagdo académica e profissional.
Calculado anualmente pelo Inep, ¢ considerado satisfatdrio o conceito igual ou superior a trés,
podendo ser dispensada a avaliagao presencial nesses casos.

No mesmo periodo, foi regulamentado também o indice Geral de Cursos Avaliados
na Instituicdo (IGC), pela Portaria Normativa n® 12/2008, com vistas a avaliar as institui¢des,
calculado considerando a média dos conceitos dos cursos de graduagdo (CPCs) em cada IES e
de indicadores relativos aos programas de pos-graduacao.

A diminui¢do das visitas presenciais € o aumento progressivo de importancia desses
indicadores nas agdes regulatorias e de supervisdo gerou criticas por parte da comunidade
académica. A afericdo da qualidade pelos indicadores comporta uma metodologia fortemente
baseada nos insumos do ENADE, ou seja, do desempenho na prova e na percep¢ao dos
estudantes sobre aspectos das instituigcdes e cursos'*. Verificou-se, por exemplo, que no caso
do CPC, até 70% da nota poderia estar atribuida a elementos dos estudantes, cujos resultados
poderiam ser afetados por boicotes ou indisposi¢des em responder as provas, podendo nao
refletir o real quadro de um curso ou de uma universidade (BARREYRO; RISTOFF, 2015).

Mesmo assim, os indicadores se tornaram, desde entdo, a principal métrica para os
processos de regulacdo do sistema (ROTHEN; BARREYRO, 2011; BARREYRO; ROTHEN,
2014). Nesse contexto, a avaliagdo institucional, que possuia centralidade no SINAES,
tornou-se periférica, ja& que o Enade e os estudantes passaram a ser as principais fontes de

insumos para a formulagao dos indicadores de qualidade (DIAS SOBRINHO, 2008).

'3 Preliminar, no sentido que antecederia uma avaliagdo presencial, a depender do conceito obtido.
' Das respostas obtidas via Questionario do Estudante, que antecede a prova do ENADE.
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Um capitulo mais recente do marco normativo sobre a regulagdo ¢ o Decreto n°
9.235, editado em 2017, no Governo de Michel Temer. O dispositivo foi considerado uma
reedicdo do Decreto Ponte, ja que o revoga e dispde novamente sobre o exercicio das fungdes
de regulagdo, supervisdo e avaliagdo das instituigdes e cursos no sistema federal de ensino
(BRASIL, 2017), trazendo consolidagdes de normativas anteriores e algumas mudancas
significativas.

Aa preocupacao de reestruturacao dessas fungdes se fez presente nas metas do PNE

2014-2024, cuja secdo voltada as estratégias para a Educacao Superior dispds ser necessario:

12.19) reestruturar com énfase na melhoria de prazos e qualidade da decisao,
no prazo de 2 (dois) anos, os procedimentos adotados na area de avaliagdo,
regulagdo e supervisdo, em relagdo aos processos de autorizagdo de cursos e
institui¢oes, de reconhecimento ou renovagiao de reconhecimento de cursos
superiores e de credenciamento ou recredenciamento de institui¢des [...]
13.1) aperfeicoar o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior —
Sinaes [...], fortalecendo a ac¢des de avaliagdo, regulagdo e supervisdo
(BRASIL, 2014).

O Decreto também revogou: o Decreto n® 5.786/2006, que tratava sobre os centros
universitarios (defini¢do e requisitos para credenciamento e funcionamento); ¢ o Decreto n°
6.303/2007, que alterava dispositivos na LDB e o proprio Decreto n® 5.773/2006 que
dispunha sobre oferecimento de EaD'® e credenciamento de campus fora da sede, entre outros.

Como ¢ de praxe, o Decreto n® 9.235 concentra as regras mais gerais. Diversas
Portarias Normativas foram publicadas (com revisdes anuais) para detalhar esses processos,
criando um material legislativo bastante extenso. Na perspectiva dos arranjos juridico-
institucionais, vale notar que as normas infralegais sdo consideradas base de uma politica
publica, ou seja, que esta ndo se concretiza apenas no texto da lei — mas, principalmente, no

que esta disposto em normas, decretos, portarias e regulamentos:

[...] em razdo do seu papel no preenchimento dos procedimentos e rotinas
que definem, na ponta do processo, o funcionamento tltimo das disposi¢des
mais abstratas dos comandos constitucionais ¢ legais. Tais normas, longe de
serem de relevincia menor se comparadas as grandes diretrizes e comandos
programaticos, sdo, elas proprias, a substancia de que sdo feitas,
quotidianamente, as politicas publicas (BUCCI; COUTINHO, 2017, p. 5).

5 O Decreto n° 6.303/2007 também foi em parte revogado pelo Decreto n ° 9.057/2017, que
regulamentou a LDB acerca do oferecimento de educacao a distdncia na educagdo bésica e superior.
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Contudo, diversos estudiosos ja notaram que tal pratica, de um marco normativo
muito extenso, muitas vezes gera dificuldades para a analise e para a propria acdo dos
gestores das instituicdes de ensino superior, conforme apontaram Nunes, Fernandes e
Albrecht (2014) e Segenreich (2018).

A questdo mais importante do Decreto n° 9.235/2017 ¢, sem duvidas, a revogacao do
Decreto Ponte. Da mesma maneira, o texto normativo estd orientado a aperfeigoar os
processos de regulagdo e supervisdo, com pouco foco na avaliagdo. A seguir estdo elencadas
algumas mudangas relevantes no ambito da regulacdo, embora o foco deste artigo nao seja a
analise do Decreto em si.

Enquanto o Decreto Ponte tratava da avaliacdo em cursos de graduacdo e
sequenciais, o Decreto de 2017 dispde regras gerais para cursos presenciais e a distancia, e
também para a pds-graduacdo lato sensu (Art. 1°), unificando as modalidades e os
procedimentos (ANDRADE, 2018).

A Seres foi firmada como instancia principal do MEC para exercer a regulagdo e a
supervisao, ndo mais dividindo o papel com outras Secretarias competentes. De fato, a Seres
vem atuando “com elevado grau de autonomia e como 6rgdo de regulagdo, sendo que suas
decisdes sequer estdo sujeitas & homologagdo ministerial, critério este que nao ¢ dispensado
para os pareceres do CNE [...]” (PEIXOTO et al, 2016, p. 728).

O Decreto objetiva, também, a diminuicao de alguns processos burocraticos e fases
do sistema. Verifica-se a simplificacdo na renovagdo dos atos autorizativos, de acordo com os
resultados de avalia¢do. Diversos aditamentos podem ser realizados por meio de atualizagao
cadastral, como remanejamento de vagas, mudancas de dados das IES, transferéncia de
mantenca, etc. Os procedimentos sdo semelhantes para cursos presenciais e EaD.

Os processos de Supervisao, que também ficam a cargo da Seres, sao detalhados em
suas fases do processo administrativo (preparatorio, saneador, sancionador). Além de
auditoria, os processos podem ser realizados in loco e sem a necessidade de prévia notificagao
da instituicdo. Medidas cautelares podem ser determinadas, motivadamente e em casos mais
graves, sem a prévia manifestacdo do interessado.

A legislagao de 2017 também introduziu uma possibilidade de recompensa no caso

de um historico de avaliagbes satisfatorias, e¢/ou com base na obten¢do de Conceito
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. . . 16 .. . - A
Institucional (CI) quatro e cinco ~, o que pode permitir mudangas na organiza¢do académica
de instituicdes, como a transi¢cdo de Faculdade para Centro Universitario ou Universidade, e
concessao de autonomia as IES em diversos aspectos, como registro proprio de diplomas e

credenciamento de campus fora da sede (BRASIL, 2017; ANDRADE, 2018).
3 O ssignificado do protagonismo das acdes regulatorias na educagio superior

Foi observado que a educagdo superior passou, nos ultimos anos, pela expansao de
sua oferta e pela introdu¢do de um sistema nacional integrado de avaliagdao, assim como a
expansdo das normativas regulatdrias, que ganharam destaque no MEC. Assim, pergunta-se:
qual € o papel do protagonismo crescente da regulagdo para esse nivel de ensino?

O conceito de regulagdo permite a abordagem a partir de diversas areas do
conhecimento — em especial, a econdmica e a juridica. A retomada da discussdo sobre as
transformagdes na atuacdo do Estado mostra-se importante para sua compreensao.

Pela otica economica, a regulacdo busca corrigir externalidades negativas do
mercado - no caso, as assimetrias, falhas de mercado e de competicdo'’ do setor privado em
relagdo ao oferecimento de bens e servigos (STIGLITZ, 2000).

Na interlocu¢do com o campo juridico, Marques Neto (2009) aponta que, no Brasil, o
Estado exerce atualmente papel central no exercicio das fun¢des de regulagdo. Tal papel ¢
indicado na Constitui¢ao, no qual exerce “como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, [...] as funcdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado” (BRASIL, 1988, Art. 174). A regulagio

pode também ser definida como:

[...] a fungdo publica de intervengdo em face da ordem economica pela qual
o Estado restringe, condiciona, disciplina, promove ou organiza as
iniciativas publica e privada na atividade econdmica com vistas a assegurar

' 0 CI é resultado de avaliagio in loco realizada pelo Inep. Uma consulta realizada no e-MEC indicou
que havia 2.684 IES cadastradas com CI (ativas ou ndo) em agosto de 2021. Destas, 46% (1.234)
estavam cadastradas com ultimo CI igual a 3; 43,8% (1.175) com CI quatro; € 9,6% (259) com CI
cinco. Das IES com CI quatro ou cinco, 69% eram Faculdades.

'7 Concepgio esta que, nas ciéncias econdmicas, é oposta a0 pensamento econdmico neocldssico
(MARQUES NETO, 2009).
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seu funcionamento equilibrado e a realizagdo de objetivos de interesse
publico (MARQUES NETO, 2009, p. 166).

Existem diferentes formas de exercer a atividade regulatoria, bem como o tipo de
intervencgdo. As atividades de regulagdo podem ser definidas como “a) estabelecimento de um
conjunto de regras de conduta; b) controle da atividade privada pelo Estado (policia
administrativa); c) protecdo do interesse do usuario nos servigos publicos” (BARREYRO;
ROTHEN, 2007, p. 105, apud DI PIETRO, 2003, p. 30).

Embora a atividade de regulacao possa ser realizada diretamente pelo Estado, como
ocorre no caso da educagdo superior, a regulacdo em diversos setores de atividade econdmica
no pais ficou marcada pela criagio de agéncias reguladoras (entes autonomos). Essas
atividades concentraram-se em setores privatizados como telecomunicagdes e energia, saide e
meio ambiente. Contudo, a experiéncia das agéncias reguladoras mostrou que, em parte delas,
ha uma grande dificuldade em manter suas decisdes realmente independentes, sofrendo a
influéncia dos agentes econdmicos regulados sobre os mecanismos reguladores, processo
conhecido como captura (VILELA, 2016).

Nos processos modernos de regulagdo, o éxito da interven¢do do Estado estaria em
conseguir equilibrar os interesses dos atores envolvidos — agentes economicos, cidadaos, bens
publicos, institui¢cdes, em relagdo as metas e objetivos de interesse publico, ou seja, a redugao
de desigualdades, universalizagao dos servicos, etc. (MARQUES NETO, 2009).

Nessa perspectiva, a regulacdo da educagdo superior possui relagdo direta com a
busca pela efetivagao do direito a educacao, principalmente na perspectiva do acesso a uma
educacdo de qualidade (BUCCI, 2008) — o que, em ultima instancia, representa o alcance da
cidadania, no sentido de o acesso a educagao ter sido o passo decisivo para a efetivagdo dos
direitos sociais no século XX (MARSHALL, 1967). Embora, muitas vezes, a promog¢ao do
acesso a educagdo também possa gerar maior estratificagdo social, criando segmentacdes e
desigualdades, que por sua vez tentam ser equacionadas nos termos das politicas publicas.

No caso da regulagdo da educagdo superior, ainda que possua como finalidade ultima
a melhoria da qualidade da educagdo, seguindo principios constitucionais, seus efeitos muitas

vezes ndo atingem (ou ndo sdo percebidos) pela populacdo de forma tdo direta e cotidiana
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como as politicas de acesso a servigos basicos, refletindo mais internamente os processos de
mediagdo e negociacao de interesses em torno dos objetivos politicos.

Assim como nos demais campos, o papel do Direito no processo de regulacdo
também ¢ politico (CLUNE, 1993). As politicas educacionais refletem as tensdes e
contradigdes desse processo, por meio de regulagdo juridica e economica, entre a logica do
mercado e a logica do Estado, sendo que a esfera juridica precisa atuar no plano das
mediagdes, barganhas, negociacdes e conflitos de interesse.

Esse conflito ¢ visivel na educacao superior, cujo direito constituiu-se com base na
esfera privada, ao contrario da educagdo basica. Além da magnitude do sistema, que, em
2019, contava com 2.608 IES ativas e 40.427 cursos de graduagdo - que precisam passar pelo
processo de avaliagdo, regulacdo e supervisdo regularmente, trazendo enormes desafios ao
Estado e ao sistema educacional.

O SINAES e as normativas de regulacdo, sob a O6tica dos arranjos juridico-
institucionais, mostram que ha articulagdo entre diversos segmentos interessados, mas nao
necessariamente convergentes. No momento de sua criacdo, verificava-se uma cultura
permissiva para abrir cursos e institui¢des, cujo controle gerou muitas tensdes. No plano
juridico ocorreram reacdes de representantes de instituicdes particulares e de entidades de
classe, e casos de judicializagao (BUCCI, 2008).

A énfase na regulacdo e supervisdo, controle e fiscalizacdo configura uma tendéncia
em curso na educagdo superior. Na criacdo do SINAES e de seus diversos aparatos
legislativos, era claro que o Estado brasileiro tinha redefinido seu papel, passando de
avaliador, para regulador (DIAS SOBRINHO, 2008; ROTHEN; BARREYRO, 2011;
BARREYRO; ROTHEN, 2014).

No entanto, percebe-se que a énfase na vertente mais quantitativa de avaliagdo
(indices) para exercer esse controle foi deixando em menor evidéncia a avaliagdo integrada,
original no SINAES. Além da metodologia ter passado por questionamentos, outros
problemas foram apontados por uma auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
2018, na qual avaliou que o atual sistema ndo conseguia expressar, de fato, a qualidade dos
cursos e institui¢des — e, por isso, nao induziria a melhoria da qualidade. No relatério, o TCU

externou a preocupagao de que:
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Um processo avaliativo adequado ¢ uma condicionante a efetividade da
regulacdo. Se os indicadores ndo forem robustos o suficiente para garantir
que a situagdo representada corresponde a realidade, a regulagdo corre o
risco de ndo contribuir adequadamente para a melhoria das institui¢cdes e do
sistema como um todo (BRASIL, 2018c, p. 8).

Assim, nota-se que o principal conflito se d4& em torno do proprio conceito de
qualidade na educacdo superior. O cenario mostra que “a disputa pelo conceito de qualidade
aporta beneficios a avaliacdo e potencializa o jogo de interesses na Educacdo Superior, ao
mesmo tempo em que revela sua polissemia” (PEIXOTO et al, 2016, p. 732).

Embora sejam desejadveis mecanismos que promovam a agilidade nos processos
administrativos, na regulagdo e na aferi¢do da qualidade, por outro, hd um impasse em torno
de ndo perder o horizonte de objetivos da politica publica do SINAES, que conjuga
perspectivas quantitativas e qualitativas de qualidade da educacao superior (FERNANDES,
2017).

Por fim, em termos do desenho juridico-institucional, vale ressaltar que o
gerenciamento da educacdo superior e suas revisdes permanentes sao reflexos das pressoes de
suas arenas politicas, em um processo que (PEIXOTO et al, 2016; SEGENREICH, 2018). A
participagdo ativa de diversos atores institucionais nos 6rgaos colegiados (como CNE e
CONAES) e de associagdes cientificas, entidades representantes do setor publico e de
mantenedoras de IES privadas e/ou grupos educacionais, além do proprio aparato estatal do
MEC (Seres e Inep), sdo fatores que influenciam diretamente nas nog¢des de avaliacdo da

qualidade, que por sua vez, ¢ base para todo o processo regulatorio e supervisorio.

Consideracoes Finais

A regulacdo da educacdo superior mostrou-se como exemplo de que as politicas
publicas “ndo sdo entes ou corpos, mas materializam-se em arranjos de normas, decisdes e
medidas, correspondendo mais a figura das ‘tramas’, envolvendo competéncias publicas e
interesses individuais e coletivos, em fun¢do de um objetivo comum” (BUCCI, 2013a, p.
154).

A perspectiva dos arranjos juridico-institucionais permitiu fazer uma analise da

estruturacgao da politica publica e seus aspectos criticos, compreendendo os avangos € embates
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em torno dos processos regulatdrios, bem como entender se as agdes concretas e
experimentadas refletiram no real objetivo esperado com a politica.

A regulagdo da educagao superior consolidou-se como etapa importante do controle
para a oferta, e também para balizar a participacdo das IES em diversas politicas que
fomentam o acesso a educacdo superior, como o Programa Universidade para Todos
(ProUni), o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) e a obten¢do de créditos junto ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Nessa linha, Braga
(2014) sustenta que a regulacao desse nivel de ensino também ¢ fundamental no alinhamento
de politicas de inclusdo social - j& que esta ndo seria efetiva em instituicdes de baixa
qualidade.

Dos argumentos levantados, entende-se que a regulagdo possui um papel
fundamental no controle dos agentes privados, € nas instancias decisérias, mostrando uma
maior atuagao estatal. No entanto, um dos aspectos criticos da articulagao do tripé avaliagao-
regulacdo-supervisor estad na concep¢do de qualidade concebida para a educagdo superior —
um grande desafio social, econdmico e juridico para a politica publica, uma vez que reflete
disputas, interesses, falta de consenso e dificuldades na sua mensuracao (DIAS SOBRINHO,
2008).

Todavia, parece importante que as revisdes da politica publica sejam planejadas da
maneira mais integrada e sist€émica - considerando que a melhoria da qualidade e dos servigos
prestados na educagdo pressupde, antes de tudo, compreender como estdo as condigdes
materiais, desde os recursos financeiros e orgamentarios, equipe qualificada e valorizada,
investimentos em infraestrutura, etc. para sua efetiva operacionalizacdo e funcionamento.

Por fim, colocam-se algumas outras questdes que emergiram deste estudo. A
primeira ¢ que o protagonismo das agdes regulatdrias ensejou o surgimento da proposta, que
chegou a ser reativada em 2019'®, de criacdo de uma institui¢io regulatéria externa ao MEC,
o Instituto Nacional de Supervisdo e Avaliagdo da Educagdo Superior (INSAES). A criacdo
de um ente regulatorio gera intensas discussdes sobre suas finalidades e riscos, tal como foi

observado na experiéncia de agéncias regulatorias de setores econdmicos que foram

'8 Projeto de Lei (PL) n°® 4.372/2012. Apbs paralisagdo na tramitagdo em 2015, em 01/07/2019 o PL foi reativado
na Comissdo de Constituigao e Justica e de Cidadania (CCJC). Contudo, ndo houve atualizagdo da tramita¢ao
até o momento.
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efetivamente instaladas no pais. Inclusive, a independéncia frente ao poder publico poderia
tornar esses processos mais vulneraveis politicamente.

A segunda refere-se a necessidade do aprofundamento da investigagdo sobre os
mecanismos de regulagdo entre os diversos atores institucionais - MEC, instituicdes publicas
e privadas. Na logica do mercado, que possui o maior peso na educagdo superior,
evidentemente ha um conflito no estabelecimento de mecanismos de controle estatal, ¢ em
alguns segmentos, ha busca por processos de autoregulagio'’. Como se da a influéncia
politica desses grupos na regulagao? Qual ¢ a autonomia do Estado perante esses processos?
A perspectiva dos arranjos juridico-institucionais poderia ser utilizada em tal analise,
considerando o plano microinstitucional das politicas publicas, ou seja, analisar o fendmeno
governamental no nivel mais proximo de observagdo: dos individuos, grupos e interesses

agregados nesses processos.
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